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Misfeasance in Public Office: A 
Tort in Tension 
 
ELLEN ROCK* 
The  rationale  for  the  tort  of misfeasance  in  public  office  remains  the  subject  of 
academic speculation. This article adopts the concept of accountability as the tort’s 
guiding  rationale,  analysing  it  within  the  accountability  framework:  who  is 















of  its more  anomalous  aspects.  Accountability  theorists  analyse mechanisms  within  the 























I Defining Accountability 








accountability mechanisms  can be mapped out by  reference  to  the  answers  to  a  series of 




2  See  sources  cited  in  Ellen Rock,  'Accountability: A Core Public  Law Value?'  (2017)  24 Australian  Journal  of 
Administrative Law 189, 192–93. 
3  It  is  described  as  a  ‘golden  concept  that  no‐one  can  be  against’: Mark  Bovens,  'Analysing  and  Assessing 
Accountability: A Conceptual Framework' (2007) 13 European Law Journal 447, 448. 





















the  conduct  of  inferiors  (hierarchical  accountability).8  The  analysis  will  be  further 
complicated  in  circumstances where  there  are multiple  contributors who  have  no  direct 
relationship with one another—for example, where two separate entities each made decisions 




When asking to whom an account  is rendered, there  is a divergence  in the  literature. 
Some  authors  focus  on  the  identification  of  the  forum  in  which  accountability  is  to  be 
adjudicated, such as the courts.11 Other authors are more concerned with identifying the party 
who  is  entitled  to  bring  the  actor  before  that  forum.  The  entitlement  to  hold  someone 
accountable may arise on the basis that a person who authorised the exercise of power in the 
first place is entitled to supervise its performance (delegation model).12 Alternatively, a person 






level,  it  is  possible  to  think  about  the  sources  of  such  standards  (for  example,  legal 
instruments, economic imperatives, and social or democratic obligations)15 or the nature of 
                                                     
















relevant  forum  in which accountability  is adjudicated. For others,  this question  involves a 
more  in‐depth  analysis,  not  only  of  the  accountability  forum,  but  also  of  the  process, 
procedure and outcome of the enquiry.17 For example, Mulgan sees the accountability process 
as  involving  the  three  stages  of  ‘information’  (being  ‘initial  reporting  and  investigating’), 
‘discussion’  (‘justification  and  critical debate’)  and  ‘rectification’  (being  ‘the  imposition  of 
remedies  and  sanctions’).18  Other  authors  do  not  adopt  a  prescriptive  approach  to  the 







and  less  likely  to regard  it as  legitimate  if accountability mechanisms are  lacking. But  this 
broad objective does not take us very far in thinking about what we expect of accountability 
mechanisms  in  concrete  terms.  For  that  answer,  we  need  to  look  at  the more  tangible 
rationales  of  transparency,  control,  restoration,  desert  and  deterrence.21 According  to  the 
transparency rationale, the core focus of accountability is to provide the public with a means 

























necessary  to come  to a  landing on which  rationale  is most  important and whether others 




the  various  tasks  of  supporting  transparency,  control,  restoration,  desert  and  deterrence, 
there will be circumstances in which these goals will come into conflict with one another. For 
instance, the transparency rationale might appear to demand a very open regime, pursuant to 
which  there would be a general  right of access  to government  information. However,  this 
might place  the  transparency  rationale  in potential conflict with  the deterrence  rationale, 
which  is concerned with fostering  improved performance; as O’Neill puts  it,  ‘[p]lants don’t 
flourish when we pull them up too often to check how their roots are growing’.23 A further 
example of potential  tension might be between  the desert  and deterrence  rationales. We 
might think that the desert rationale is best served through the imposition of highly punitive 





to  be  conscious  of  these  potential  tensions  in  designing  and  analysing  accountability 
mechanisms. We  can  choose  either  to  tailor our mechanisms  to  suit  a  single  rationale of 
accountability,  or  to  attempt  to  find  a  ‘middle  ground’  that  goes  some  way  towards 
                                                     
22 For  instance,  some would view accountability as  focused only on  the obligation  to provide an account, and 
dispute the relevance of punishment for the content of that account: eg Philp, above n 6, 38. 




of  Powers'  (1997)  47  The University  of Toronto  Law  Journal  305,  322–24.  Braithwaite  explores  the  concept  of 
‘reactance’ in this context. 
[6] 
accommodating both  rationales. This  article demonstrates  that  the  tort of misfeasance  in 
public office is a good reflection of this ‘middle ground’ approach. 



















of their role as “senior  investigators” which … they were obliged  to carry out  in the public 
interest’.33  As  it  stands,  the  tort  has  also  been  pleaded  against  officials  ranging  from 





























































There  are  also  serious  doubts  as  to  whether  the  misfeasance  tort  is  capable  of 
accommodating notions of corporate liability. There are cases in which an entity (such as a 
local council) has been considered capable of committing the tort. So, for instance, in Dunlop 
v Woollahra Municipal Council, Lord Diplock approved of  the approach  taken by  the New 
South Wales Supreme Court in accepting that the Council was a public officer for the purpose 
of  the  tort.49  Similarly,  in Nyoni  v Shire of Kellerbellin, North  and Rares  JJ  found  that  the 






his  family.52  Critical  to  that  finding  was  the  fact  that  removal  was  effected  pursuant  to 
government policy, that various Crown Ministers and employees held positions on the Board, 
that  the Board acted  ‘as an emanation and agent of  the State’, and  that  the State  in effect 






















it  is  a  legal  nonsense  to  suggest  there  can  be  conduct  of  the  Commonwealth  itself  that 




Similarly,  in  Bailey  v Director General, Department  of Natural  Resources,  Fullerton  J was 
critical of the nomination of the Water Administration Ministerial Corporation as a defendant 
in a misfeasance in public office claim, stating that  ‘[a] ministerial corporation cannot be a 
public  officer  on  any  view’.58  This  approach  is  at  odds with  that  adopted  in  the United 
Kingdom, pursuant  to which various corporate‐style entities have been held  liable  for  the 
tort.59 While  institutions cannot themselves maintain a mental state that would satisfy the 






























of  vicarious  liability.  In Mengel,  the High Court  indicated  that  the  usual  position  is  that 
‘although the tort is the tort of a public officer, he or she is liable personally and, unless there 
is de facto authority, there will ordinarily only be personal liability’.63 This passage points to 
the  availability  of  vicarious  liability where  there  is  de  facto  authority.64 While  there  are 
Australian  authorities  that  have  cautioned  against  reading  the  passage  in Mengel  as  an 
unqualified denial of the possibility of vicarious liability outside cases of de facto authority,65 
doubt  remains as  to how  far  this might  extend. The difficulty  stems  from  the  intentional 
nature of the tort, as vicarious liability is framed by reference to wrongful acts of employees 




One  of  the  cases  cited  in Mengel was  the English  case  of Racz  v Home Office.68  In 

























action where vicarious  liability and  intentional wrongdoing might collide.  In Prince Alfred 
College Inc v ADC, the High Court considered the College’s vicarious liability in circumstances 
where its employee had sexually abused a student.71 The High Court identified a number of 




act …  [including  taking]  into account … authority, power,  trust, control and  the ability  to 
achieve intimacy with the victim’;73 and (c) whether ‘the employee used or took advantage of 






To  summarise,  in  looking  at who  can  be  held  accountable  pursuant  to  the  tort  of 
misfeasance in public office, only a subset of government officials will fall within the scope of 
the ‘public office’ requirement. There remain doubts as to the reach of the tort into the realms 
of  corporate  accountability  (ie  direct  liability  of  government  entities)  and  hierarchical 
accountability (ie vicarious liability for the acts of a government employee).  
B To	Whom	is	the	Government	Accountable? 
The second aspect of the accountability  framework  looks at the party to whom an agent  is 
accountable. There are  really  two  levels of accountability holders  in  this context.77 At one 
level, we might view the court as the body to whom an agent is required to account for the 
purpose of the misfeasance tort. It is unnecessary to engage in any detailed analysis of the role 
of  the  courts  as  an  accountability  forum  in  this  context,  as  this  work  has  been  done 








77 Mulgan  describes  the  requirement  of  accountability  jointly  to  the  courts  and  to  the  applicant  as  form  of 
accountability with a ‘dual direction’: Mulgan, above n 6, 76. 
78  See  eg Dawn Oliver, Government  in  the United Kingdom:  The  Search  for Accountability,  Effectiveness,  and 
[12] 










the defendant  in the driving seat  in marking out the category of  individuals to whom they 
might be liable. In cases of targeted malice, a direct line is created between the plaintiff and 









recently  indicated  in Obeid v Lockley  that  this was a misreading of Mengel.83 Chief  Justice 




























































or actual damage to support  the action of misfeasance  in public office’.92 While  it remains 
necessary, therefore, for a plaintiff to point to a recognised form of harm, the court may be 




(i) an  invalid or unauthorised act;  (ii) done maliciously;  (iii) by a public officer;  (iv)  in  the 
purported discharge of his or her public duties; (v) which causes loss or harm to the plaintiff.93 






the  tort with  the  now‐defunct94  ‘Beaudesert’  tort, which  purported  to make  a  remedy  in 
damages available for the ‘unlawful, intentional and positive acts of another’.95 In that context, 
‘unlawful’ was used not in the public law sense of ‘an act that is ultra vires and void’, but was 




the  purported  exercise  of  power must  be  invalid,  either  because  there  is  no  power  to  be 
exercised or because a purported exercise of the power has miscarried by reason of some matter 
which warrants judicial review and a setting aside of the administrative action.98 
Accordingly,  the  meaning  of  ‘invalid  or  unauthorised’  is  in  part  informed  by  our 
understandings  of  the  grounds  on which  a decision might be  set  aside  in  judicial  review 



















causation),102 and whether  the outcome ought  to be  treated as  a  cause  in  law  (attributive 
causation).103 In many cases, determining whether an official’s excess of power has caused the 
plaintiff’s  loss  may  be  straightforward.  This  may  be  the  case,  for  instance,  where  the 
government official had no jurisdiction to act in the first place (ie simple ultra vires). However, 
the situation becomes more complicated where the nature of the error is such that the same 
act  could  potentially  have  been  performed  within  power  (for  example,  where  the  same 









Though  the matter  did  not  need  to  be  determined  in  that  case,  the  implication  is  that 
causation may be difficult  to establish  in cases where  there  is more  than one  legal way  in 















the  illegality  complained  of,  the  court  is  being  asked  implicitly  to  determine  how  the 
discretionary power should have been exercised, potentially moving the court into forbidden 
merits‐review territory.  




detained  if  the decision‐maker had  instead  relied on  the  applicable published  and  lawful 
policy. Applying what was described as ‘the causation test’, the trial judge and Court of Appeal 
rejected  the  claim  on  the  basis  that  the  detention was  inevitable;  the  application  of  the 
unlawful  policy  was  of  no  ‘causative  effect’  because  the  lawful  policy  dictated  the  same 
result.107 This approach was rejected by a majority of the Supreme Court, with Lord Dyson 



























critical  point  of  difference  between  the  two  species  of  tort—while  false  imprisonment  is 
actionable per se,112 the courts have maintained a strict hold on the damage requirement for 
the misfeasance  tort,  as  outlined  above.113  The  use  of  nominal  damages  to  serve  a  non‐
compensatory  purpose,114  circumventing  the  question  of  causation,  is  therefore  a  much 
smaller step to take in that context. Put simply, the cases have not yet gone far enough to tell 






malice’, which  captures  ‘actual  intention  to  cause  injury’,118  or  conduct  either  ‘specifically 
intended  to  injure  a person’119 or  engaged  in  ‘with  the predominant  intent of damaging  a 
person’.120 The  second  limb, which  addresses  a  knowingly  or  recklessly  unlawful  act  that 
causes  damage,  captures  both  deliberate  wrongdoing  and  recklessness  in  the  sense  of 








































and  in‐court  procedures  to  compel  the  production  of  documents  and  evidence  from 
government defendants, including discovery, subpoenas, interrogatories, pleadings and cross‐
examination.128  The  tort  of misfeasance  in  public  office  enjoys  all  of  these  transparency‐
oriented accountability benefits, providing citizens with a means to call a government official 
to explain and justify their conduct in a public forum.  





















punitive  damages  can  each  be  understood  to  contribute  to  a  number  of  accountability 
rationales. Compensatory damages provide an individual with a monetary payment to make 
up  for pecuniary  and non‐pecuniary  loss, damage or  injury  they have  sustained.132  In  this 
context, the aim of the award is to place the plaintiff in the same position as they would have 
been  in but  for the defendant’s wrong.133 This rationale  is well‐aligned with the restorative 







appropriate. Punitive damages are  thought  to be appropriate  in cases where a defendant’s 
‘conduct is sufficiently outrageous to merit punishment, as where it discloses malice, fraud, 
































of  the official  concerned, which may  invite  the  conclusion  that punitive damages will be 
available  in every  case where a  claim  is made out. However,  the  courts appear  to  require 
































It  is  also worth noting  that,  even  in  the  absence  of  an  award  of  punitive  damages, 




it,  public  acknowledgement  of  a  failure  to  comply  with  prescribed  norms may  in  some 





Beyond  restoration  and desert, we might wonder whether  the  remedies available  in 
misfeasance claims have a potential deterrent function. For many, the idea of tort law as a tool 
of deterrence is ‘innate’,152 although, as Harlow notes, ‘[d]eterrent theories of tort law are today 













151 Bovens, The Quest  for Responsibility: Accountability and Citizenship  in Complex Organisations    (Cambridge 
University Press, 1998) 39–40. See also Behn, above n 16, 3. 
152 See eg Carol Harlow, 'Damages and Human Rights' [2004] New Zealand Law Review 429, 432. 
153 Harlow,  'A Punitive Role  for Tort Law?', above n  138, 249. For discussion of deterrent  justifications  for  the 
misfeasance tort, see Chamberlain, Misfeasance in a Public Office, above n 148, 66–69. 










deterrent  effect,  or whether  there  is  a  risk  that  such  punitive  sanctions may  be  counter‐
productive  (particularly  in  cases  of  abuse  of  power).  Braithwaite’s  review  of  a  range  of 
empirical (primarily criminological) research led him to conclude that the threat of sanction 
may not be a useful deterrent in this context.159 According to this research, there are a range 









III The Misfeasance Tort: Caught Between 
Accountability Rationales 
The  foregoing  analysis  has  demonstrated  that  the  misfeasance  tort  is  often  said  to  be 
underpinned by  three different objectives  that can also more broadly be understood  to be 
rationales  of  accountability:  restoration,  desert  and  deterrence.  Because  these  three 
accountability rationales are at times in tension, the misfeasance tort reflects something of a 
compromise between competing positions. This is evident in the following aspects of the tort.  
First,  the  high‐grade mental  element  of malice  places  a  significant  restriction  on  a 
plaintiff’s ability to obtain restoration. If the primary purpose of tort is to compensate loss, we 















oriented  mechanisms  are  attended  by  notions  of  condemnation,  stigma  and  public 
disapproval. For this reason, we have difficulty extending punishment beyond the reaches of 
subjectively faulty conduct.166 This reluctance is well‐reflected in the misfeasance tort’s mental 
elements  of  intention  and  subjective  recklessness,  which  apply  both  in  relation  to  the 
impugned act itself and in relation to the harm likely to be suffered by the plaintiff. One way 

















to  compensate’.169 While making  the  tort  actionable  per  se would  potentially  serve  other 

















punishment  of  wrongdoing,  we  might  wonder  why  punitive  damages  are  not  available 
independently of compensatory damages. Again, however, we can view the prioritisation of 
compensatory  damages  as  tempering  the  desert  rationale  by  reference  to  the  restoration 
rationale. 
The  identification  of  the  appropriate  defendant  in misfeasance  claims  also  reveals 
tension  between  rationales.  It  was  noted  above  that  the  misfeasance  tort  is  primarily 
conceived of as  the personal  tort of a public officer, and  that  the extension of  the  tort  to 
encompass vicarious liability is the exception rather than the rule.173 If our primary concern 
was to facilitate restoration of wronged parties, we might question that approach; there can 




there may be very  real doubts as  to  the deterrent effects of a damages award borne by an 
employer.175 In this sense, we might view the reluctance to extend the misfeasance tort more 





















technically  remains  constant  (being  on  the  balance  of  probabilities),  the  Briginshaw 




or malice,  particularly  in  the  context  of  the  exercise  of  public  powers.182 We might  say, 
therefore, that the restoration rationale gives way to the desert rationale in connection with 
the burden of proof for the mental elements of the misfeasance tort. 
All  of  these  points  lead  us  to  the  conclusion  that  the misfeasance  tort  reflects  a 
compromise between  various  rationales, which  are  framed  in  this  article  as  rationales  for 
accountability.  Striking  an  appropriate  balance  in  this  compromise  is  no  small  task,  as 
reflected by the comments of the High Court in Sanders v Snell: 


































in  practice.  Government  accountability  need  not  always  be  measured  by  reference  to 
outcomes, but may instead, in some cases, be reflected in the potential of those outcomes. As 
stated by Mulgan:  




On  this  view,  the  very  existence  of  the  misfeasance  tort  may  be  viewed  as  a  critical 
contribution to government accountability, irrespective of how often a claim is successful in 
practice. What is important is the fact that wronged individuals have a mechanism to allege 
abuse of power by public officers and, in those rare cases where the claim is made out, that 
there is a potential to achieve restoration, condemnation and deterrence. As explored in this 
article, the misfeasance tort reflects a balance struck between these competing accountability 
rationales. 
 
 
 
 
 
 
                                                     
184 Mulgan, above n 6, 10. 
